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Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest przedstawienie zasad tworzenia, zakresu dzialania, za-
dan i regut finansowania zwigzkow metropolitalnych, zawartych w ustawie z dnia 9
pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych oraz krytyczna ocena tych regulacji
z punktu widzenia realizacji zasady zrownowazonego rozwoju. Zwiazki metropolitalne
sa bowiem zinstytucjonalizowanymi formami wspotpracy migdzy jednostkami samorza-
du terytorialnego, powotanymi w celu wspdlnego realizowania zadan publicznych z za-
kresu planowania i zagospodarowania przestrzennego, publicznego transportu zbiorowe-
go i infrastruktury drogowej, posiadaja wiasne organy, dysponujg odrebnym majatkiem
i maja zapewnione stabilne zrodla finansowania. Konsolidacja zarzadzania na poziomie
metropolitalnym ma przyczyni¢ si¢ do szybszego rozwoju obszarow metropolitalnych
i zwickszy¢ efektywnos¢ wykonywania zadan publicznych.

Autor krytycznie, z punktu widzenia zasady zrownowazonego rozwoju, ocenia
rozwigzania zawarte w niniejszej ustawie, wskazujac na niedostateczny udziat spote-
czenstwa w procesie tworzenia zwigzkéw metropolitalnych, nierdowno$é szans rozwo-
jowych obszarow miejskich, zmniejszenie dochoddéw budzetu panstwa czy nadmier-
nie rozbudowany aparat administracyjny zwiazkéw metropolitalnych, ktére skutkuja
tym, iz rozwdj obszarow metropolitalnych bedzie odbywal si¢ kosztem mniejszych
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osrodkow miejskich o znaczeniu subregionalnym. Stanowi to zaprzeczenie zasady
Zrownowazonego rozwoju.

Stowa kluczowe: zwigzek metropolitalny; obszar metropolitalny; zrownowazony
rozwoj.

Abstract

The article presents the principles of establishment, scope of activities, tasks and
rules of financing metropolitan associations, contained in the Act of 9 October 2015
on the metropolitan associations and critical evaluation of these regulations from the
perspective of implementation of the principles of sustainable development. The met-
ropolitan associations are institutionalized forms of cooperation between local govern-
ments, appointed to jointly carry out public tasks in the field of spatial planning and
development, public transport and road infrastructure, which have their own bodies,
have separate assets and are provided with a stable source of funding. Consolidation
of management at the metropolitan level will contribute to faster development of
metropolitan areas and increase the efficiency of public tasks.

The author critically, from the perspective of sustainable development, assess the
solutions contained in this Act, pointing to insufficient public participation in the pro-
cess of creating metropolitan associations, inequality of opportunities for development
of urban areas, reducing the state budget revenues or excessively expanded administra-
tive structure of metropolitan associations, which results in the that the development
of metropolitan areas will be at the expense of smaller urban centers of sub-regional
importance. This is a negation of the principles of sustainable development.

Keywords: metropolitan association; metropolitan area; sustainable development.

1. Uwagi wprowadzajace

Prace ustawodawcze nad stworzeniem, w ramach obowigzujacego troj-
szczeblowego modelu samorzadu terytorialnego, rozwigzan prawnych,
uwzgledniajacych potrzeby rozwojowe i specyficzny charakter wielkich miast
i terenéw wokotmiejskich rozpoczety sie w 2001 r. Od tego czasu powstalo co
najmniej kilka projektow ustaw metropolitalnych o r6znym zakresie regulacji,
ktore charakteryzowaty metropolie jako obligatoryjne zwiazki komunalne, in-
stytucje $wiadczace ushugi publiczne na rzecz mieszkancéw obszaru metropo-
litalnego (zaktady publiczne) albo tez odrebna kategorie jednostek samorzadu
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terytorialnego (powiaty metropolitalne)'. Przy tym ostatecznie zaden z tych
projektow nie wszedl w zycie.

Zwienczeniem prac nad wprowadzeniem do polskiego porzadku prawnego
regulacji poswigconych metropoliom jest dopiero ustawa z dnia 9 pazdziernika
2015 r. o zwigzkach metropolitalnych?. Zwienczeniem, niestety pozornym, gdyz
Rada Ministrow nie wydata dotychczas rozporzadzen wykonawczych, ustalaja-
cych granice obszaréw metropolitalnych i tworzacych zwigzki metropolitalne
na tych obszarach. Ustawa okresla zasady tworzenia, zakres dziatania, zadania
i reguly finansowania zwigzkéw metropolitalnych. W $wietle tych postanowien,
zwigzki metropolitalne sg zrzeszeniami jednostek samorzadu terytorialnego, po-
tozonych w danym obszarze metropolitalnym (art. 1 u.z.m.). Przy tym za obszar
metropolitalny na gruncie ww. ustawy uznaje si¢ spojng pod wzgledem prze-
strzennym strefe oddziatywania miasta bedacego siedzibg wojewody lub sejmiku
wojewodztwa, charakteryzujacg si¢ istnieniem silnych powigzan funkcjonalnych
oraz zaawansowaniem procesOw urbanizacyjnych, ktora jest zamieszkiwana
przez co najmniej 500 tys. mieszkancow (art. 5 u.z.m.)’. Powyzsze rozumienie
pojecia obszaru metropolitalnego zasadniczo jest zgodne z innymi definicjami,
wypracowanymi w doktrynie prawa administracyjnego* i zapisami zawartymi

' Zob. E. Knosala, Metropolie w Swietle projektéw ustaw, [w:] A. Lutrzykowski, R. Gaw-

towski (red.), Metropolie. Wyzwanie polskiej polityki miejskiej, Torun 2010, s. 28—44.
Dz.U.z2015r., poz. 1890. Ustawa weszta w zycie dnia 1 stycznia 2016 r. Za pierwowzor
ustawy o zwiazkach metropolitalnych mozna uzna¢ projekt ustawy o powiecie metropoli-
talnym, przygotowany przez Zarzad Gérnoslaskiego Obszaru Metropolitalnego. Zgodnie
z tym projektem, obszarem metropolitalnym o stopniu integracji wymagajacym zmiany
ustroju administracyjnego i utworzenia powiatu metropolitalnego jest tylko Aglomeracja
Slaska, skladajaca sie z 14 miast na prawach powiatu, bez dominujacego osrodka central-
nego. Ustawa o zwigzkach metropolitalnych zostata uchylona ustawa z dnia 7 marca 2017 r.
o0 zwiazku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim (Dz.U. z2017 r., poz. 730).

3 Nalezy w tym miejscu odnotowac, ze obecnie w Ministerstwie Rozwoju prowadzone
sa prace nad podwyzszeniem kryterium dotyczacego liczby osob zamieszkujacych ob-
szar metropolitalny do 1 miliona mieszkancow. Wskazuje sie bowiem na niespdjnosé¢
dotychczasowych przepiséw z regulacjami unijnymi. Oznacza to, ze w istocie beda mo-
gty powstac tylko dwie metropolie: $laska i warszawska. Zgodnie z zalozeniami takie
rozwiazanie ma w wigkszym stopniu realizowac zasade¢ zréwnowazonego rozwoju. Zob.
J. Zielazna, Metropolia bydgoska odptywa w sing dal. PiS zmienia ustawe, ,,Gazeta Po-
morska” z dnia 22 kwietnia 2016 1., s. 5.

Zob. T. Markowski, T. Marszal, Metropolie, obszary metropolitalne, metropolizacja.
Problemy i pojecia podstawowe, Warszawa 2006, s. 15. Wskazani autorzy definiuja ob-
szar metropolitalny jako wielkomiejski ukfad osadniczy, obejmujacy strefe o znacznym
bezposrednim zasiegu codziennego oddziatywania oraz tereny potencjalnych mozliwosci
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w dokumentach strategicznych, okreslajacych cele i priorytety polityki rozwoju
kraju’.

W literaturze przedmiotu, w ramach klasyfikacji publicznoprawnych form
wspdtdziatania jednostek samorzadu terytorialnego, wyrdznia si¢ porozumienia
komunalne i zwigzki komunalne®. Zwigzki metropolitalne sg zwigzkami komu-
nalnymi, ktére w odréznieniu od porozumien komunalnych posiadajg osobowos¢
prawna, co oznacza, ze wykonujg zadania publiczne we wlasnym imieniu i na
wiasng odpowiedzialno$é, a samodzielnos¢ zwigzku metropolitalnego podlega
ochronie sadowej (art. 2 u.z.m.). Pod tym wzgledem status prawny zwigzkow
metropolitalnych jest zatem zblizony do statusu prawnego jednostek samorzadu
terytorialnego. Zwigzki metropolitalne nie stanowig jednak odrebnej kategorii jed-
nostek samorzadu terytorialnego, gdyz te formy wspolpracy maja charakter wtorny.

W sktad zwigzku metropolitalnego wchodza bowiem gminy potozone
w granicach obszaru metropolitalnego i powiaty, w ktérych sktad wchodzi co
najmniej jedna gmina potozona w granicach obszaru metropolitalnego (art. 1
ust. 2 u.z.m.). Przez gming rozumie si¢ takze miasto na prawach powiatu.

Celem zwigzkow metropolitalnych jest zapewnienie zrownowazonego
rozwoju catego obszaru metropolitalnego, poprzez wspolne wykonywanie za-
dan publicznych nalezacych do wlasciwosci gmin i powiatéw wchodzacych
w sklad zwigzku, zwigzanych przede wszystkim z planowaniem przestrzen-
nym i transportem publicznym, ktére ma przyczyni¢ si¢ do szybszego roz-
woju obszarow metropolitalnych i podniesienia poziomu $wiadczonych ustug

rozwojowych, gdzie zachodza procesy metropolizacji i wystepuje wystarczajace nagro-
madzenie dziatalno$ci uzupetniajacych (substytucyjnych) metropolitalne funkcje osrodka
centralnego, o duzej skali wewnetrznej integracji funkcjonalnej i z dobrze rozwinieta
siecig transportowa. Zob. takze N.J. Nowak, Polskie obszary metropolitalne — problemy
definicyjne, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 3, s. 18-28; J. Lewicki, Obszary metro-
politalne w obecnym stanie prawnym i projekcie ustawy o polityce miejskiej. Przyktad
Krakowa, [w:] A. Lutrzykowski, R. Gawlowski (red.), Metropolie. Wyzwanie polskiej
polityki miejskiej, Torun 2010, s. 188—193; R. Szmytkie, W kwestii metropolii i obszaréw
metropolitalnych, ,,Przeglad Administracji Publicznej” 2013, nr 2, s. 35-45.
5 Zob. Strategia Rozwoju Kraju 2020 przyjeta przez Rade Ministrow dnia 25 wrze$nia
2012 r., s. 157 https://www.mr.gov.pl/media/3336/Strategia_Rozwoju_Kraju 2020.pdf
(dostep: 28 maja 2016 r.) i Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030
z dnia 13 grudnia 2011 r., Monitor Polski z2012 r., s. 188-189.
Zob. J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dzialania administracji o charakterze
dwustronnym, Warszawa 2010, s. 156 i 164; M. Grazawski, Przedmiot porozumienia admini-
stracyjnego, [w:] J. Filipek (red.), Jednostka w demokratycznym parnistwie prawa, Bielsko-Biata
2003, s. 224; Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP. Warszawa 2000, s. 158 in.
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publicznych. Wskazuje si¢ takze, ze konsolidacja zarzadzania ustugami pu-
blicznymi pozwoli na zmniejszenie kosztow wykonywania zadan publicznych
przekazanych zwigzkowi metropolitalnemu’.

Przedmiotem niniejszego artykutu jest zatem udzielenie odpowiedzi na
zasadnicze pytanie: Czy zwigzki metropolitalne pozwola na unowoczesnie-
nie struktur i zasad zarzadzania rozwojem spoleczno-gospodarczym, czy tez
utrwalg i poglebig istniejace roznice w poziomie zycia w roznych regionach
kraju? Innymi stowy, czy zwigzki metropolitalne sg szansg na rozwoj obsza-
réw miejskich, czy tez stanowig normatywna negacje zasady zrownowazonego
rozwoju? W tym celu konieczne jest przedstawienie poszczegolnych rozwigzan
prawnych zawartych w ustawie o zwigzkach metropolitalnych.

2. Zasady i tryb tworzenia zwigzkéw metropolitalnych

Zwigzki metropolitalne tworzone sg przez Rade Ministrow w drodze
rozporzadzen. Rada Ministrow, na potrzeby tworzenia zwigzkow metropo-
litalnych, okresla granice obszarow metropolitalnych, przez wskazanie gmin
wchodzacych w sktad obszaréw metropolitalnych, uwzgledniajac przy tym
koncepcje przestrzennego zagospodarowania kraju oraz plan zagospodarowa-
nia przestrzennego wojewddztwa, powigzania funkcjonalne oraz zaawanso-
wanie procesow urbanizacyjnych, a takze jednorodnos$¢ uktadu osadniczego
i przestrzennego, uwzgledniajacego wiezi spoteczne, gospodarcze i kulturowe
pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego (art. 4 u.z.m.). Oznacza to,
ze decyzja w przedmiocie utworzenia zwigzku metropolitalnego winna by¢
poprzedzona szczegdtowa analizg uwarunkowan przestrzennych, gospodar-
czych, spotecznych i kulturowych, wystepujacych na danym obszarze metro-
politalnym. Nalezy jednak zauwazy¢, ze utworzenie przez Rad¢ Ministréw
zwigzku metropolitalnego w tym trybie ma charakter arbitralny i moze budzic¢
uzasadnione watpliwosci z punktu widzenia zgodnosci z zasadg autonomii
samorzadu terytorialnego, wyrazong w art. 16 ust. 2 Konstytucji RP z dnia 2
kwietnia 1997 r., ktéra przyznaje jednostkom samorzadu terytorialnego pewna
samodzielno$¢ w wykonywaniu zadan publicznych®.

7 Zob. Uwagi do ustawy metropolitalnej zgtoszone przez Zarzad Gérnoslaskiego Zwiaz-
ku Metropolitalnego, http://www.gzm.org.pl/aktualnosci,688,uwagi-do-ustawy-
-metropolitalnej.htm (dostep: 26 kwietnia 2016 r.).

8 Zob. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 28-30.
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Rozporzadzenie w sprawie utworzenia zwigzku metropolitalnego moze
by¢ wydane przez Rade Ministréw takze na wniosek rady gminy wchodza-
cej w sktad obszaru metropolitalnego. Wowczas zainteresowana gmina musi
jednak przedstawi¢ uzasadnienie i udokumentowac spetnienie ustawowych
przestanek, pozwalajacych na utworzenie zwigzku metropolitalnego. Ponadto
wydanie rozporzadzenia o utworzeniu zwigzku metropolitalnego musi zostac¢
poprzedzone zasiegnieciem opinii rad gmin potozonych w granicach obszaru
metropolitalnego, rad powiatdw, na obszarze ktérych lezy co najmniej jedna
gmina wchodzaca w sklad zwigzku, sejmiku wojewodztwa i wojewody. Wy-
razenie opinii przez rade gminy winno by¢ z kolei poprzedzone konsultacjami
z mieszkancami. Przy tym znamienne jest to, ze nieprzeprowadzenie konsulta-
cji spotecznych w terminie 3 miesigcy od dnia otrzymania wezwania do prze-
prowadzenia takich konsultacji, oznacza, ze obowigzek uznaje si¢ za spelniony
(art. 7 ust. 2 u.z.m.). Stanowi to istotne ograniczenie udziatu spoleczenstwa
w procedurze tworzenia zwigzkow metropolitalnych. Wydanie rozporzadzenie
W sprawie utworzenia zwigzku metropolitalnego jest mozliwe w przypadku,
gdy wymagana wigkszo$¢ organdw stanowigcych jednostek samorzadu teryto-
rialnego wchodzacych w sklad obszaru metropolitalnego pozytywnie zaopiniu-
je wniosek o utworzenie zwigzku metropolitalnego (zob. art. 7 ust. 4 u.z.m.).

Zwiazki metropolitalne mogg zosta¢ utworzone z dniem 1 lipca danego
roku kalendarzowego, z tym zastrzezeniem, ze uzyskiwanie dochodow i re-
alizacje zadan zwigzek rozpoczyna z dniem 1 stycznia roku nast¢pnego (art.
8 u.zm.). W tym celu Rada Ministrow do dnia 30 kwietnia winna wydac roz-
porzadzenia tworzace zwigzki metropolitalne na obszarach metropolitalnych
i ustalajace ich nazwy. Dotychczas stosowne rozporzadzenia nie zostaty jednak
wydane.

Ustawa zawiera takze rozwigzania przejsciowe. Przewiduje sie bowiem, ze
do czasu wyborow organow zwigzku ich funkcje petni bowiem pelnomocnik
powotywany przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek wojewody, zgtoszo-
ny za posrednictwem ministra wlasciwego do spraw administracji publiczne;j
sposrod pracownikéw podlegajacych wojewodzie. Obstuge pelnomocnika za-
pewnia wlasciwy urzad wojewodzki (art. 9 u.z.m.). Pelnomocnik przygotowuje
projekt statutu zwigzku i projekt budzetu. Moze takze zawiera¢ porozumie-
nia z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego i organami administracji
rzadowe;j.

184



Organizacje wewnetrzng zwigzku metropolitalnego okresla statut. Projekt
statutu zwigzku metropolitalnego podlega uzgodnieniu z Prezesem Rady Mi-
nistréw, a uchwalony statut podlega ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku
urzedowym. Nadzér nad dziatalnoscig zwigzku metropolitalnego, z wyjatkiem
spraw finansowych, sprawuje Prezes Rady Ministrow.

3. Zadania zwigzkéw metropolitalnych

7Zwiazki metropolitalne, w ramach przyznanych im kompetencji, realizu-
ja zadania publiczne z zakresu ksztaltowania tadu przestrzennego, rozwoju
obszaru zwigzku, publicznego transportu zbiorowego na obszarze zwigzku,
wspotdziatania w ustalaniu przebiegu drog krajowych i wojewodzkich na ob-
szarze zwiazku, promocji zwigzku metropolitalnego (art. 12 ust. 1 u.z.m.).
W celu realizacji tych zadan zwigzki mogg tworzy¢ metropolitalne jednost-
ki organizacyjne (art. 13 u.z.m.). Zadania zwigzkdéw koncentrujg sie zatem
na zagadnieniach zwigzanych z planowaniem przestrzennym i transportem
publicznym, ktére sg szczegolnie istotne z punktu widzenia rozwoju obsza-
row metropolitalnych. Wskazane kategorie zadan publicznych odpowiadajg
bowiem aktualnym potrzebom zarzadzania metropolitalnego’.

W ramach realizacji zadan z zakresu publicznego transportu zbiorowego
zwigzek metropolitalny opracowuje plan transportu publicznego (plan trans-
portowy), ktory ustala ksztatt sieci transportu publicznego na obszarze zwigz-
ku, wprowadza zintegrowany system taryfowo-biletowy, a takze metropolitalne
przewozy pasazerskie!®. Plan transportowy jest uchwalany przez zgromadzenie
zwigzku metropolitalnego, a udzial poszczegdlnych gmin i powiatéw wchodza-
cych w sktad zwigzku w tym systemie jest obowigzkowy. Dlatego tez gminy
i powiaty wchodzace w sktad zwigzku nie realizuja samodzielnie zadan z za-
kresu lokalnego transportu zbiorowego (zob. art. 50 u.z.m. w zw. z art. 7 ust.
1 pkt4 u.s.g.iart. 61 u.z.m. w zw. z art. 4 ust. pkt 6 u.s.p.). Stanowi to istotne
ograniczenie kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego.

°  Zob. D. Mantey, Potrzeba zintegrowanego zarzqdzania miastami i obszarami metropo-
litalnymi, ,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 6, s. 5—14; T. Kaczmarek, Proces integracji
metropolitalnej — ,,0d dolu” i ,,0d géry”, [w:] A. Lutrzykowski, R. Gawtowski (red.),
Metropolie. Wyzwanie polskiej polityki miejskiej, Torun 2010, s. 45—46.

10 Zob. art. 13 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (tekst
jedn. Dz.U. 22015 r., poz. 1440 ze zm.)

185



W przypadku zadan dotyczacych ksztaltowania i prowadzenia polityki
przestrzennej, zwigzek metropolitalny bedzie zobowigzany sporzadzi¢ ramowe
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego dla cate-
go obszaru metropolitalnego, uwzgledniajace potrzeby i mozliwosci rozwojo-
we obszaru metropolitalnego, a takze postanowienia planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa (art. 64 pkt 7 u.z.m.). Przy tym postanowienia
zawarte w tym studium, dotyczace m.in. lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego o znaczeniu metropolitalnym, bedg musiaty by¢ uwzglednione w doku-
mentach planistycznych gmin i powiatow wchodzacych w sktad zwigzku me-
tropolitalnego. Wskazane rozwigzanie znacznie usprawni proces inwestycyjny.

Zarzad zwigzku metropolitalnego bedzie takze opiniowat ustalenie przebie-
gu drog krajowych i wojewoddzkich na obszarze metropolitalnym. Zarzad be-
dzie mogt rowniez pehnic funkcje zarzadey drog krajowych i wojewodzkich, na
postawie porozumienia zawartego z zarzagdem wojewodztwa lub prezydentem
miasta (art. 48 pkt 2—3 u.z.m.). Porozumienie to winno regulowaé¢ w szczegodl-
nosci wzajemne rozliczenia finansowe z tego tytutu!'. Zwigzek metropolitalny
jako zarzadca bedzie odpowiedzialny za sprawy zwigzane z planowaniem,
budowa, przebudowa, remontami, utrzymaniem i ochrong drog'.

Wskazany ustawowy katalog zadan moze by¢ rozszerzany, gdyz zwiazki
metropolitalne, na podstawie porozumien zawartych z jednostkami samorzady
terytorialnego lub tez z organami administracji rzadowej, moga takze realizo-
wa¢ inne zadania publiczne nalezace do zakresu dzialania tych jednostek lub
organdéw. Przy tym nalezy podkreslié, iz jednostki powierzajace zwigzkowi
metropolitalnemu wykonywanie zadan publicznych majg obowigzek partycy-
pacji w kosztach realizacji powierzonych zadan, okreslonych w porozumieniu.
Wykonujac zadania publiczne objete porozumieniem, zwigzek metropolital-
ny przejmuje bowiem prawa i obowigzki jednostki samorzadu terytorialnego,
z ktdra to porozumienie nawigzat, a dochody i wydatki zwigzane z realizacja
tych zadan sa czescig budzetu zwigzku metropolitalnego'®. Spory majatkowe
wynikajace z tych porozumien rozstrzygaja sady powszechne. Porozumienia
W sprawie powierzenia zwigzkowi metropolitalnemu wykonywania zadan pu-
blicznych podlegajg ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

1 Zob. art. 19 ust. 5a i 5b ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn.
Dz.U. 22015 r., poz. 460 ze zm.), dalej: u.d.p.

12 Zob. art. 19 ust. 1 u.d.p.

3 Zob. art. 237 ust. 2 pkt 3 w zw. z art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (tekst jedn. Dz.U. z2013 r., poz. 885 ze zm.).
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Zwiazki metropolitalne moga takze tworzy¢ stowarzyszenia z jednostkami
samorzadu terytorialnego i z innymi zwigzkami metropolitalnymi i podejmo-
wac wspotprace z podmiotami o charakterze metropolitalnym z innych panstw
(art. 14 u.z.m.). Zwigzki metropolitalne w celu wykonywania zadan publicz-
nych moga takze prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarczg niewykraczajaca poza
sfere uzytecznosci publiczne;.

4. Organy zwiazku metropolitalnego

Zwiazki metropolitalne posiadajg wtasng strukture organizacyjng. Organem
stanowigcym i kontrolnym zwiazku jest zgromadzenie zwigzku metropolital-
nego, ktore sklada sie z delegatow gmin i powiatow wchodzacych w sktad
zwigzku — po dwoch z kazdej jednostki. W przypadku gmin delegatami sa:
wojt, burmistrz lub prezydent miasta i przedstawiciel rady gminy, a w przy-
padku powiatow — starosta i przedstawiciel rady powiatu, wybrany z grona
radnych. Ustawodawca nie przewidzial w tym przypadku mozliwosci zrozni-
cowania liczby gltoséw przypadajacych na poszczegdlne jednostki samorzadu
terytorialnego, wchodzace w sktad zwigzku metropolitalnego, w zaleznosci od
liczby ludnosci czy potencjatu ekonomicznego tych jednostek. Nie jest takze
wymagane, aby w glosowaniu uczestniczyli obaj delegaci. Warte podkreslenia
jest to, ze w przypadku, gdy w gtosowaniu uczestniczg obaj delegaci danej jed-
nostki i glosuja oni odmiennie, to przyjmuje si¢, ze dana jednostka wstrzymata
sie od glosu. W zwigzku z powyzszym jednostki samorzadu terytorialnego,
w ktorych wojt, burmistrz lub prezydent miasta albo starosta i rada gminy lub
rada powiatu nie bedg w stanie osiggna¢ porozumienia w zakresie spraw na-
lezacych do kompetencji zwigzku stanowiacych przedmiot gtosowania, beda
W istocie pozbawione prawa gtosu. Zgromadzenie zwigzku metropolitalnego
posiada wytaczne kompetencje w zakresie uchwalania strategii rozwoju zwigz-
ku, ramowego planu zagospodarowania przestrzennego zwigzku metropolital-
nego, uchwalania budzetu metropolitalnego i udzielania zarzadowi absoluto-
rium zwigzku z jego wykonania. Zgromadzenie podejmuje rowniez uchwaty
W sprawie gospodarowania mieniem zwiazku, w szczeg6lnosci wyraza zgode
na nabywanie, zbywanie i obcigzanie nieruchomosci nalezacych do zwigzku,
a takze przystepowania do spotek prawa handlowego (art. 21 u.z.m.). Zgro-
madzenie kontroluje takze dziatalno$¢ zarzadu i jednostek organizacyjnych
utworzonych przez zwigzek. W tym celu obligatoryjnie powotuje si¢ komisje
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rewizyjna, ktora opiniuje wykonanie budzetu zwigzku i wnioskuje o udzielenie
badz nieudzielenie absolutorium zarzadowi zwigzku z tego tytutu.

Nalezy zauwazy¢, ze uchwaly zgromadzenia, co do zasady podejmowane
sg kwalifikowang wigkszos$cig gtosow, co oznacza, ze za danym rozwigzaniem
musi opowiedzie¢ si¢ wigkszos¢ jednostek samorzadu terytorialnego wchodza-
cych w sktad zwigzku, a takze taka liczba gmin, ze ich mieszkancy stanowig
wiekszos$¢ ludnosci zamieszkalej na obszarze metropolitalnym (mechanizm
podwojnej wigkszosci — art. 23 ust. 2 u.z.m.). Wskazane rozwigzanie skutecz-
nie zatem zabezpiecza interesy mniejszych gmin, wchodzacych w sktad zwigz-
ku metropolitalnego, gdyz moga one skutecznie zablokowaé niekorzystne dla
nich decyzje, forsowane przez wiekszych cztonkdéw zwigzku, jak rowniez
uniemozliwia zaistnienie sytuacji, w ktérej mniejsze gminy mogtyby narzu-
ci¢ okreslone rozwigzanie miastu na prawach powiatu, zamieszkalemu przez
wigkszos¢ mieszkancow zwigzku metropolitalnego. Stanowi zatem mechanizm
bezpieczenstwa zapewniajacy wzgledng rownowage intereséw poszczegdlnych
cztonkéw zwigzku.

Organem wykonawczym zwigzku metropolitalnego jest trzyosobowy za-
rzad, powolywany przez zgromadzenie. Ustawa nie okresla minimalnych wy-
mogow dotyczacych wyksztatcenia czy doswiadczenia zawodowego, ktdre
winni spetnia¢ cztonkowie zarzadu. Na czele zarzadu stoi przewodniczacy,
ktory wybierany jest bezwzgledna wiekszoscig gtosow przez zgromadzenie
(art. 27 u.z.m.). Przewodniczacy zarzadu nie posiada wlasnych kompetencji.
Organizuje pracg zarzadu i reprezentuje zarzad na zewnatrz. Czlonek zarzadu
nie moze by¢ radnym, petni¢ funkcji burmistrza badz jego zastepcy, wykony-
wac funkcji wojewody badz wicewojewody. Zasada niepotaczalnosci (incom-
pabilitas) ma zapewni¢ wzgledng formalng niezalezno$¢ organu wykonaw-
czego zwiazku od administracji samorzadowej i rzadowej. Zarzad zwiazku
jest odwotywany przez zgromadzenie. Odwotanie zarzagdu moze nastgpic¢ na
skutek nieudzielenia zarzadowi absolutorium lub tez z innej waznej przyczyny,
np. odwolania przewodniczacego zarzadu, uchwata podjeta wiekszoscig 3/5
glosoéw ustawowego sktadu zgromadzenia.

Zarzad zwigzku metropolitalnego wykonuje zadania niezastrzezone dla
zgromadzenia (domniemanie kompetencji). Kompetencje zarzadu obejmuja
w szczegolnosci wykonywanie uchwat zgromadzenia, gospodarowanie mieniem
zwigzku, wykonywanie budzetu oraz kierowanie, koordynowanie i kontrolo-
wanie dzialalno$ci jednostek organizacyjnych zwigzku, w tym wykonywanie
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czynnosci z zakresu prawa pracy wobec pracownikow zwiazku, bedacych pra-
cownikami samorzagdowymi (art. 31 ust. 2 u.z.m.). Obstuge zarzadu zapewnia
urzad metropolitalny. Zasady i tryb dziatania zarzadu szczegotowo okresla statu
zwigzku. W pracach zarzadu z gtosem doradczym moga uczestniczy¢ skarbnik
i sekretarz zwigzku. W zakresie nieuregulowanym w ustawie do funkcjonowa-
nia i dziatalnosci zarzadu stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace zarzadu
wojewodztwa (art. 36 u.z.m.).

5. Mienie i finanse zwiagzku

Zwigzek metropolitalny posiada wtasne mienie, ktdre moze naby¢ w drodze
porozumienia z jednostkami samorzadu terytorialnego, w wyniku przejecia od
Skarbu Panstwa lub tez na skutek innych czynnosci prawnych (art. 38 u.z.m.).
Wojewoda jest zobowigzany przekazac nieodplatnie zwigzkowi metropoli-
talnemu mienie nieruchome Skarbu Panstwa z przeznaczeniem na siedzibe
organow zwigzku metropolitalnego (art. 11 u.z.m.). Moze takze udzieli¢ do-
tacji na dziatania zwigzane z utworzeniem zwigzku metropolitalnego. Przy
tym do podejmowania czynnosci prawnych w imieniu zwigzku uprawnieni
sa dwaj cztonkowie zarzadu lub jeden czlonek zarzadu i osoba upowazniona
przez zarzad (art. 39 ust. 1 u.z.m.). Zarzad moze réwniez upowazni¢ do pode;j-
mowania czynnosci w sprawach zwigzanych z biezgca dziatalnoscig zwigzku
pracownikow urzedu metropolitalnego lub jednostek organizacyjnych zwigz-
ku, z tym zastrzezeniem, ze dla czynnosci mogacych spowodowac powstanie
zobowigzania finansowego niezbedna jest rowniez kontrasygnata skarbnika
(art. 39 ust. 3 u.z.m.).

Dochodami zwigzku metropolitalnego sa dochody z udziatu w podatku
dochodowym od 0séb fizycznych (PIT) zamieszkalych na obszarze zwigzku,
sktadki od gmin wchodzacych w sktad zwigzku, dochody uzyskiwane przez
metropolitalne jednostki budzetowe oraz wptaty od metropolitalnych zakta-
dow budzetowych, dochody z majatku zwigzku metropolitalnego, spadki, za-
pisy i darowizny na rzecz zwigzku metropolitalnego oraz odsetki od pozyczek
udzielanych przez zwiazek, odsetki od srodkéw posiadanych na rachunkach
bankowych czy odsetki od nieterminowych wptat naleznosci. Zwigzki me-
tropolitalne moga takze otrzymywac dotacje z budzetu panstwa i budzetow
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jednostek samorzadu terytorialnego'*. Wskazane zrédta dochodéw gwarantujg
zwigzkom metropolitalnym niezalezno$¢ finansowa i umozliwiaja samodzielne
realizowanie powierzonych zadan publicznych.

Udzial zwigzkéw metropolitalnych w podatku dochodowym od o0sob fi-
zycznych wynosi 5% wplywow z tego podatku, naleznych Skarbowi Panstwa
od podatnikdéw zamieszkatych na obszarze zwigzku metropolitalnego'®. Gminy
wchodzace w sktad zwigzku metropolitalnego zobowigzane sg takze uiszczac
na rzecz zwiazku sktadke cztonkowska. Wysokos¢ sktadki wynosi 4% docho-
déw gminy z tytuthu udzialu w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (art.
51c ust. 2 u.d.j.s.t.). Gmina moze takze dobrowolnie wnosi¢ wyzsze sktadki.
Powyzsze rozwigzanie wychodzi naprzeciw postulatom zglaszanym przez sro-
dowiska samorzadowe, wskazujacym na brak zapewnienia stabilnych zrédet
finansowania dziatalnosci zwigzkow metropolitalnych!®.

Zwiazki metropolitalne mogg takze udzielaé pomocy finansowej jednost-
kom samorzadu terytorialnego i innym zwigzkom metropolitalnym. Nadzor
nad dziatalnoscig zwigzkéw metropolitalnych w zakresie spraw finansowych
sprawuje regionalna izba obrachunkowa.

6. Zwiazki metropolitalne a zasada zréwnowazonego rozwoju

Przyjety w ustawie o zwigzkach metropolitalnych model rozwoju obszardéw
miejskich zaktada zintensyfikowanie dziatan na rzecz szybszego rozwoju ob-
szardw metropolitalnych, ktére maja si¢ sta¢ gtdwnymi osrodkami stymuluja-
cymi rozwoj spoleczno-gospodarczy kraju. Zwigzki metropolitalne majg wigc
by¢ podmiotami, ktoére poprzez skonsolidowang realizacje zadan publicznych
z zakresu planowania przestrzennego i transportu publicznego przyczynig si¢
do zwigkszenia szans rozwojowych poszczegdlnych jednostek samorzadu te-
rytorialnego, potozonych w granicach obszaru metropolitalnego. Wskazane

14 Zob. art. 51apkt 1 i2 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 513 ze zm.), dalej: u.d.j.s.t.

15 Zob. art. 51b u.d.j.s.t.

16 W pierwotnej wersji projektu ustawy o zwigzkach metropolitalnych zaproponowano usta-
lenie wysokosci sktadki cztonkowskiej na poziomie 2% od wpltywow z podatkow od
0s0b fizycznych zamieszkujacych na terenie poszczegdlnych gmin. Zob. Uwagi do usta-
wy metropolitalnej zgloszone przez Zarzad Gornoslaskiego Zwiazku Metropolitalnego,
http://www.gzm.org.pl/aktualnosci,688,uwagi-do-ustawy-metropolitalnej.htm (dostep:
26.04.2016 1.).
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rozwigzanie wpisuje si¢ w globalne zjawisko metropolizacji i aktualne tenden-
cje rozwojowe w tym zakresie!”.

Zgodnie natomiast z zasada zrdwnowazonego rozwoju, rozwoj obsza-
row miejskich winien wyrazac sie w integrowaniu wszystkich dziedzin zycia
spoteczno-gospodarczego, w sposdb niestwarzajacy dysproporcji rozwojo-
wych!®. Oznacza to, ze rozwdj jednostek samorzadu terytorialnego wchodzg-
cych w sklad zwigzkow metropolitalnych nie powinien negatywnie oddziaty-
wac na rozwoj mniejszych miast, potozonych poza obszarem metropolitalnym.
Ponadto zréwnowazony rozwoj nie powinien prowadzi¢ do utrwalenia czy
zwigkszania si¢ r6znic w poziomie zycia miedzy metropoliami a mniejszymi
miastami.

Ustawa o zwigzkach metropolitalnych zawiera szereg rozwigzan, ktore sg
sprzeczne lub co najmniej watpliwe z punktu widzenia realizacji zasady zrow-
nowazonego rozwoju. Przede wszystkim nie do pogodzenia z powyzszg zasada
jest obligatoryjny tryb tworzenia zwigzkow metropolitalnych, ktéry podwaza
zasade autonomii jednostek samorzadu terytorialnego. Trwaty i stabilny rozwoj
jednostek samorzadu terytorialnego winien bowiem opiera¢ si¢ na zasadzie
dobrowolnosci, przy wykorzystaniu istniejagcych powigzan funkcjonalnych
i przestrzennych. Mozna takze wskazac na niedostateczny udziat spoteczen-
stwa w procesie tworzenia zwigzkow metropolitalnych. Konsultacje spoteczne
przewidziane na tym etapie nie majg bowiem charakteru wigzacego, a ich
przeprowadzenie nie jest obligatoryjne. Realizacja zrownowazonego rozwoju
bez udzialu spoteczenstwa jest skazana na niepowodzenie.

Nalezy réwniez wskaza¢, ze obowigzujace kryteria delimitacyjne, doty-
czace w szczegolnosci minimalnej liczby oséb zamieszkujacych obszar me-
tropolitalny (kryterium demograficzno-osadnicze), umozliwiaja powstanie
nawet kilkunastu zwigzkéw metropolitalnych. W zwigzku z powyzszym ist-
nieje powazne niebezpieczenstwo, ze rozwoj osrodkow metropolitalnych be-
dzie odbywat sie kosztem mniejszych miast o znaczeniu subregionalnym, np.

Zob. A. Lutrzykowski, Metropolizacja — zywiotowy proces czy przedmiot polityki miej-
skiej?, [w:] A. Lutrzykowski, R. Gawlowski (red.), Metropolie. Wyzwanie polskiej polityki
miejskiej, Torun 2010, s. 5—14; M. Salik, Wspélczesne procesy metropolizacyjne w Euro-
pie, ,,Roczniki Ekonomiczne Kujawsko-Pomorskiej Szkoty Ekonomicznej w Bydgoszczy”
2014, nr 7, s. 76-87 .

M. Zidtkowski, Zarzgdzanie strategiczne w polskim samorzgdzie terytorialnym, [w:]
A. Zalewski (red.), Nowe zarzqgdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym,
Warszawa 2007, s. 83. Zob. art. Slapkt 112 u.d.j.s.t.
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Wiloctawka, Radomia, Koszalina, Stupska, Plocka itd., ktore utracity status
miast wojewddzkich, a ktére z obiektywnych przyczyn nie beda mogly wejs¢
w sktad zwigzkow metropolitalnych. Taki model stanowilby negacje idei zrow-
nowazonego rozwoju.

Wreszcie, nalezy zwrdci¢ uwage, ze utworzenie kilkunastu zwigzkow
metropolitalnych bedzie generowato znaczne koszty dla budzetu panstwa,
w postaci mniejszych wptywow z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych
(PIT) i koniecznosci wyposazenia tych zwigzkéw metropolitalnych w mienie,
niezbedne do realizowania zadan publicznych. W zwigzku z powyzszym ist-
nieje duze prawdopodobienstwo, ze nizsze wplywy do budzetu panstwa moga
w dalszej perspektywie spowodowaé zmniejszenie réznego rodzaju dotacji,
udzielanych samorzadom z budzetu panstwa, np. dotacji wyrownawczej, do-
tacji celowych, co jeszcze powiekszy istniejace dysproporcje rozwojowe.

Zapewnienie zwigzkom metropolitalnym dodatkowych zZrédet finansowa-
nia w postaci udzialu w dochodach podatkowych stawia w uprzywilejowane;j
pozycji ekonomicznej jednostki wechodzace w sktad tych zwiazkow, a dyskry-
minuje pozostate jednostki, finansujace realizacje zadan publicznych z zakresu
planowania przestrzennego i transportu publicznego z dochodow wiasnych.
Wprawdzie gminy wchodzace w sktad zwigzkow metropolitalnych bedg zobo-
wigzane wnosi¢ sktadki cztonkowskie, ktore beda stanowi¢ dla nich dodatkowe
obcigzenie, niemniej bilans finansowy i tak bedzie dla nich korzystny. Poza tym
zwigzki metropolitalne mogg takze otrzymywac dotacje z budzetu panstwa.

Krytycznie, z punktu widzenia zasady zréwnowazonego rozwoju, nalezy
oceni¢ takze rozbudowany aparat administracyjny zwigzkéw metropolitalnych
(urzad metropolitalny, zarzad, przewodniczacy zwigzku skarbnik, sekretarz),
ktory pod wzgledem wielkosci bedzie poréwnywalny z jednostkami samorza-
du terytorialnego. Nalezy jednak mie¢ na uwadze to, ze zakres zadan reali-
zowanych przez zwigzki metropolitalne jest nieporownanie mniejszy, anizeli
w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego, natomiast koszty funkcjo-
nowania aparatu administracyjnego beda w tym przypadku zblizone.

7. Podsumowanie

Resumujac powyzsze ustalenia, nalezy stwierdzié, ze zwigzki metropo-
litalne sa zrzeszeniami jednostek samorzadu terytorialnego, potozonymi na
obszarze metropolitalnym, ktore realizujg zadania publiczne, posiadaja wiasne
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organy i aparat pomocniczy (urzad metropolitalny, metropolitalne jednostki
organizacyjne, metropolitalne zaktady budzetowe), dysponuja odrebnym mie-
niem i majg zapewnione stabilne zrodta finansowania. Podkreslenia wymaga
takze to, ze zwigzki metropolitalne nie stanowig nowej kategorii jednostek
samorzadu terytorialnego, lecz sa zinstytucjonalizowang forma wspdtpracy
miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, powolang w celu realizacji
okreslonych zadan publicznych.

Analiza unormowan prawnych zawartych w ustawie o zwigzkach metro-
politalnych wskazuje, ze zwigzki metropolitalne niewatpliwie sg instytucjami
ktére umozliwiajg szybki rozwdj obszaréw metropolitalnych, niemniej rozwoj
ten bedzie si¢ odbywal kosztem mniejszych miast o znaczeniu subregionalnym,
ktore nie wejda w sktad obszaréw metropolitalnych i bedzie prowadzit do
zwiekszania si¢ dysproporcji rozwojowych pomigdzy tymi osrodkami a ob-
szarami metropolitalnymi. Bedzie zatem stanowil negacje zasady zrownowa-
zonego rozwoju. Oczywiscie, nalezy zdawac sobie sprawe z tego, ze r0zZwoj
obszarow miejskich nigdy nie bedzie przebiegal w takim samym tempie, co
powoduje ze istnienie dysproporcji rozwojowych jest zjawiskiem nieuniknio-
nym. Zadaniem ustawodawcy jest jednak wypracowanie takich rozwigzan,
ktore te dysproporcje bedg zmniejszac, a nie powiekszac.

De lege ferenda nalezy zatem postulowac ograniczenie mozliwosci two-
rzenia zwigzkéw metropolitalnych, poprzez podwyzszenie minimalnej liczby
0s6b zamieszkujacych obszar metropolitalny, a takze zmniejszenie aparatu ad-
ministracyjnego zwigzkdéw metropolitalnych i wykorzystanie w tym celu ist-
niejacych struktur jednostek samorzadu terytorialnego. Mozna takze rozwazy¢
wprowadzenie obligatoryjnych konsultacji spotecznych na etapie tworzenia
zwigzkow metropolitalnych i nadanie tym konsultacjom wigzacego charakteru.
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